“I nuovi compiti dei Sindaci e della Polizia Locale alla luce delle nuove disposizioni in materia di sicurezza: verso una trasformazione dei loro ruoli?” 

Avv. Alberto Ceste -Funzionario in P.O. del Settore Sicurezza e Polizia Locale della Regione Piemonte; Vice Procuratore Onorario presso la Procura della Repubblica di Torino-

1. Contenuti e finalità dell’intervento.

L’intervento è rivolto, principalmente, agli operatori della Polizia Locale, ma può riflettere un interesse, anche immediato, per gli stessi Sindaci.

Invero, a seguito dell’entrata in vigore: dapprima della L. 24 luglio 2008, n. 125 e del decreto ministeriale dell’8 agosto 2008 e di poi, della L. 15 luglio 2009, n. 94, le competenze spettanti ai Comuni ed ai Loro organi deputati a garantire, sul territorio, il bene primario della sicurezza dei cittadini, sono aumentate sensibilmente e pongono sempre più l’Ente Locale al centro di radicali e complessi processi, sia decisionali sia operativi.

In particolare, con la recente entrata in vigore del c.d. “secondo pacchetto sicurezza” -come noto, avvenuta l’8 agosto 2009-, si è assistito al consistente rafforzamento dell’iter legislativo già intrapreso da parte del legislatore nazionale con il c.d. “primo pacchetto sicurezza”, dell’estate del 2008, di affidamento in via prioritaria ai Sindaci ed alle Polizie Locali: queste ultime, peraltro, per la prima volta normativamente indicate, senza possibilità d’equivoco, quali Forze di Polizia, dell’intricata materia, rispondente al nome di sicurezza urbana.

Si pensi al riguardo, esemplificativamente, ai nuovi poteri d’ordinanza affidati ai Sindaci, che, tra l’altro, hanno anche determinato una profonda trasformazione del sistema in precedenza delineato dal Testo Unico delle Leggi sull’Ordinamento degli Enti Locali (D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 e s.m.i.), agli articoli 50 e 54.

La mission che l’intervento si propone, pertanto, è quella di affrontare e di tentare di risolvere i principali aspetti giuridici, contenuti, non soltanto nelle due novelle legislative, ma anche in quelli, non meno rilevanti, prospettabili a fronte del decreto ministeriale del 5 agosto 2009, c.d. “decreto ronde”, attributivo di ulteriori e rilevanti compiti e poteri al massimo organo di governo dell’Ente Locale.

In tal modo, anche grazie all’ausilio derivante dal commento di alcune significative pronunce giurisprudenziali che sono già state rese in materia, si cercherà di comprendere, infine, se sono gli stessi ruoli del Sindaco e della Polizia Locale ad essere mutati o, piuttosto, se non si tratti, assai più riduttivamente, di un mero conferimento ad essi di competenze e funzioni aggiuntive, rispetto a quelle tradizionalmente proprie di tali fondamentali organi comunali.

2. Sindaci: nuovi compiti e nuovi poteri in materia di sicurezza.

Il primo aspetto meritevole di riflessione e di approfondimento, se non altro perché questo è stato il medesimo percorso ed oggetto d’intervento seguito dal legislatore nazionale con l’art. 6 del d.l. 23 maggio 2008, n. 92, conv. in L. 24 luglio 2008, n. 125, è quello concernente i nuovi compiti o, forse sarebbe meglio dire, i nuovi poteri-doveri, per tale via attributi ai Sindaci.

Pretermessa qualsivoglia indagine e ricerca sul possibile significato di incolumità pubblica e, specialmente, di sicurezza urbana, in ordine ai quali, sia partitamente sia anche disgiuntamente, si sono già affaticati i più brillanti autori della dottrina ed ai quali si fa espressamente rinvio
, ed accolta semplicemente la definizione che degli stessi beni viene fornita agli operatori del diritto dall’art. 1 del D.M. 5 agosto 2008, senza esplicare indagine interpretativa alcuna, occorre, anzitutto, delineare l’ambito dei nuovi compiti in esame.

Al proposito, il metodo che si è autonomamente scelto di seguire, già a prima vista, è suscettibile di condurre ad esisti, se non parossistici, quanto meno tautologici: vale a dire, che i compiti nuovi affidati alle cure dei Sindaci atterrebbero a null’altro che alle materie dell’incolumità pubblica e della sicurezza pubblica.


Al fine, però di fornire delle risposte, se non certe, per lo meno munite d’indizi necessari e sufficienti per sussumere le medesime nel novero di tale categoria lessicale e concettuale: quella, appunto, delle risposte, occorrerà pertanto, re melius perpensa, interrogarsi sul significante della mentovata novella.


Che cosa ha infatti significato e, soprattutto, quale portanza ha ed avrà, l’aver espressamente riconosciuto, ex art. 6, co. 4, della novella del 2008 in commento, che il Sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta con atto motivato provvedimenti, anche contingibili ed urgenti nel rispetto dei principi generali dell’ordinamento, al fine di prevenire e di eliminare gravi pericoli che minacciano l’incolumità pubblica e la sicurezza urbana, previo assolvimento, in capo al medesimo, della comunicazione al Prefetto di tali provvedimenti?

Un primo aspetto della delicata questione che non sfugge certamente a nessuno è quello tale per cui, dalla vigenza del c.d. “primo pacchetto sicurezza” in poi, il Sindaco è oggetto delle “attenzioni legislative”, unicamente quale ufficiale del Governo: e non già, dunque, quale capo dell’Amministrazione Comunale.


L’attribuzione per via normativa ai Sindaci della potestà ordinamentale nell’ambito dell’incolumità pubblica e della sicurezza urbana (che tanto ha fatto discutere e che continuerà a far discutere), passa, cioè, necessariamente attraverso la considerazione e la valorizzazione delle funzioni e dei ruoli dei Sindaci medesimi, per così dire, di Autorità Locali di Pubblica Sicurezza, seppur, di diritto ed in concreto, capaci di perseguire politiche di governo del territorio, autonome e financo svincolate dagli indirizzi nazionali enucleati ed enucleabili in materia.

In tal modo, tra l’altro, ciascun Sindaco potrà adottare singole soluzioni, calibrate puntualmente ed esattamente, in modo confacente alle esigenze securitarie della collettività, che egli stesso “governa e presiede”.


Detta scelta, tuttavia, come puntualmente rilevato da alcune pronunce giurisprudenziali che verranno in seguito analizzate, non ha assolutamente determinato la facoltà d’azione, incondizionata e non assoggettabile a regole di nessun tipo, da parte dei Sindaci, in tali materie.


D’altro canto, è stata forse l’emozione del momento che ha indotto alcuni commentatori a definire quali “Sindaci sceriffi”, alcuni Sindaci che, sin da subito, hanno esercitato il nuovo potere, con un’espressione, peraltro, quale quella appena rammentata di indubbio cattivo gusto, quivi citata, unicamente per memoria storica.


Si diceva, invece e piuttosto, che i Sindaci allorché esercitano il potere ordinamentale ex art. 54, co. 4, T.U.EE.LL. novellato, sono pur sempre soggetti al rispetto di alcuni limiti, altrettanto facilmente individuabili: quello della traduzione della Loro volontà preventivo-repressiva in materia di incolumità pubblica e di sicurezza urbana, per mezzo dell’adozione di ordinanze; quello dell’obbligo motivazionale di tali provvedimenti e del rispetto, da parte degli stessi, dei principi generali dell’ordinamento, ed ancora, della preventiva comunicazione al Prefetto di dette ordinanze
.

L’innovazione vera e propria e foriera di delicatissime problematiche è però un’altra: quella della possibilità per i Sindaci d’intervenire nei settori, in senso ampio, della sicurezza, anche tramite ordinanze, anche contingibili ed urgenti.

Volutamente si è scelto di adoperare tale formulazione espressiva, sebbene chiaramente censurabile e non solamente da parte degli Accademici della Crusca, onde significare nel modo più chiaro possibile l’innovatività della norma.

In sintesi, dal luglio-agosto 2008, con un ampliamento evidentissimo del disposto di cui all’art. 50 del T.U.EE.LL. (e peraltro, intervenendo non già su tale norma, bensì su quella di cui all’art.54, t.u. cit., che, si noti, fra l’altro, disciplina le «Attribuzioni del Sindaco nelle funzioni di competenza statale»), i Sindaci possono disciplinare le situazioni di rischio e/o di lesione della sicurezza, anche a fronte di situazioni, che pure non siano caratterizzate dalla contingibilità ed urgenza.

L’inequivoco significato dell’avverbio utilizzato “anche” ha condotto al proliferare di innumerevoli ordinanze sindacali, sia extra ordinem, e sia anche ordinarie, a tutela di molteplici beni, spesso, peraltro, invocati dai consociati quali oggetto d’intervento dei Sindaci: a mero titolo d’esempio, si ricordano il divieto di abbandono di bottiglie e di altri contenitori di bevande (per lo più alcoliche), quello relativo alla proibizione dell’esercizio della prostituzione su aree pubbliche, quello afferente alla riduzione oraria dei pubblici esercizi di somministrazione di alimenti e bevande, eccetera.

Naturalmente, ciò, non ha fatto venir meno i preesistenti poteri d’ordinanza dei Sindaci in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale, ex art. 50, co. 4 e co. 5, del T.U.EE.LL., e neppure quelli ordinamentali propri dei dirigenti o dei responsabili del servizio dell’Ente Locale, previsti rispettivamente dagli articoli 107 e 109 del D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267 e s.m.i. e dalle corrispondenti norme dello Statuto Comunale
.

Il nucleo essenziale del problema è però il seguente: così prevedendo il legislatore in astratto e così facendo i Sindaci in concreto, si può ipotizzare la legittimazione, nonché la stabilizzazione, nel nostro ordinamento, di provvedimenti intrinsecamente ed oggettivamente monocratici e a contenuto essenzialmente normativo, quali quelli in esame, in ipotesi tacciati e tacciabili d’invasività, se non, addirittura, di sostitutività, rispetto alla potestà regolamentare propria dell’organo collegiale comunale, in contraddizione, quindi, quanto meno, riguardo alle scelte a suo tempo effettuate da parte del legislatore con l’art. 42 del T.U.EE.LL., peraltro non modificato dalla novella del 2008 e neppure in seguito?

Sul punto, tra le tante, paiono meritevoli d’attenzione: la sentenza 17-22 dicembre 2008, n. 12222, T.A.R. Lazio, sez. II, nonché l’ordinanza cautelare 8 gennaio 2009, n. 22, T.A.R. Veneto, sez. III.

I due provvedimenti, seppur con esito diametralmente opposto nei riguardi delle rispettive ordinanze del Sindaco di Roma, il primo e del Sindaco di Verona, il secondo, sembrano tuttavia aver confermato il medesimo principio e cioè che, l’ordinanza interveniente in materia di sicurezza urbana ed incolumità pubblica (sia essa contingibile ed urgente od ordinaria), poiché è sempre rivolta (e così deve fare, senza possibilità d’eccezione alcuna), ad una singola e specifica fattispecie, non può dettare la disciplina giuridica, che continua ad essere invece riservata al solo regolamento comunale, poiché normativamente munita del requisito della stabile efficace su tutto il territorio comunale e per tutti i beni e per tutti i consociati su di esso presenti.

Assai significativo al riguardo è il passaggio contenuto nella sopra ricordata sentenza del T.A.R. Lazio laddove, a chiare lettere, nell’inquadrare il contenuto della volizione sottesa all’intervento legislativo dell’estate del 2008: in particolare, di quello del D.M. 5 agosto 2008, si ha altresì cura di precisare che, è ben vero che, in tal modo, si è ampliata la sfera d’intervento e di responsabilità degli Amministratori Locali a fronte dell’insicurezza derivante dal complesso dei gravi fenomeni in atto di degrado civile e sociale, ma è però anche altrettanto vero che si è così inteso contemperare siffatte esigenze locali con l’unitarietà dell’ordinamento e con l’uso corretto, razionale e proporzionato della discrezionalità, sottesa alla potestà d’ordinanza medesima.

Ad ulteriore riprova della bontà del principio così affermato, è intervenuta, ultimamente, la stessa sentenza del T.A.R. Piemonte, sez. II, 15 maggio 2009, n. 1420, con la quale, tra l’altro, è stato ribadito che le ordinanze sindacali del genere di quelle oggetto della presente relazione, possono e devono essere limitate ad un punto preciso del territorio e circoscritte a determinati soggetti, conservando epperò appieno la propria legittimità, seppur destinate ad uno soltanto dei soggetti di quel dato territorio, che pongano in ipotesi in essere comportamenti lesivi del decoro urbano e/o di altre esplicitazioni della sicurezza urbana in genere.

Tale costante orientamento della nostra giurisprudenza amministrativa pare, quindi, in definitiva, suggerire agli stessi Sindaci di indirizzare e contenere l’esercizio della propria potestà ordinamentale nell’ambito dell’incolumità pubblica e della sicurezza urbana, a mezzo di disposizioni puntuali, specifiche e localizzate.

Ciò non deve però apparire come una limitazione, quanto piuttosto come un indice logico-giuridico per meglio valorizzare e preservare i singoli spazi del territorio e le singole comunità che lo abitano, senza con ciò volere e poter esprimere, da parte dei destinatari delle ordinanze sindacali o, tanto più, da parte di coloro i quali sono chiamati ad esigerne l’applicazione e l’osservanza, apprezzamenti assiologici di alcun tipo.

3. Polizia Locale: nuovi compiti e nuovi poteri in materia di sicurezza.


A fronte di tale ampliamento dell’attività preventivo-repressiva attribuita, lo si ribadisce, anche in via ordinaria, ai Sindaci nella materia de qua, il legislatore del 2008, anzitutto, ha rinnovato esplicitamente il dovere della Polizia Locale di collaborare con le Forze di Polizia Statali, attenendosi, peraltro, alle disposizioni alla medesima impartite dal Sindaco.

Segnatamente, in base all’art. 7 del d.l. 23 maggio 2008, n. 92, tale collaborazione dovrà avvenire in una ben precisa sede: quella dei piani coordinati di controllo del territorio, e con azioni finalizzate alla preservazione della sicurezza, che siano pianificate e coordinate tra tutti gli organi di vigilanza.


Ma v’è di più.

A seguito dell’approvazione della L. 15 luglio 2009, n. 94, le competenze della Polizia Locale e gli interventi che la stessa è chiamata ad operare ed effettuare sono aumentati sensibilmente: dal far osservare i contenuti delle ordinanze che i Sindaci intenderanno adottare, ex art. 34 – bis del N.C.d.S., onde tutelare il decoro delle strade, alle nuove norme in materia di repressione degli illeciti penali alla guida di veicoli, a quelle riferite ai cittadini extra comunitari clandestinamente presenti sul territorio nazionale, eccetera.

Di contro, per la tutela di tutti i pubblici ufficiali e quind’anche per quella degli operatori della Polizia Locale, ma, soprattutto, sarebbe forse meglio notare, a garanzia della Pubblica Amministrazione in primis, è stato ripristinato il delitto di oltraggio, grazie alla creazione legislativa del  nuovo art. 341 – bis del Codice Penale.

A sommesso parere di chi scrive, tuttavia, la novità più significativa contenuta nel c.d. “secondo pacchetto sicurezza” è piuttosto da ravvisare all’intero dello stesso decreto ministeriale dell’8 agosto 2009 globalmente scandagliato, il quale, nel fornire attuazione all’art. 3, co. da 40 a 44, della summenzionata novella del 2009, espressamente fa riferimento alla Polizia Locale quale vera e propria “Forza di Polizia”.
In particolare, il suo art. 1, nel fissare i requisiti per l’iscrizione e per la tenuta dell’elenco della associazioni di osservatori volontari, riprende chiaramente l’espressione già utilizzata dall’art. 3, co. 40, della L. 15 luglio 2009, n. 94, della “Polizia Locale come Forza di Polizia”, cui le cosiddette “ronde”, laddove verranno costituite, previa emanazione di apposita ordinanza sindacale rivolta in tal senso, potranno segnalare eventi che possano arrecare danno alla sicurezza urbana ovvero situazioni di disagio sociali.

L’equiparazione, tra dette Forze di Polizia, evidentemente, non può affatto essere riduttivamente confinata nel solo ambito nominalistico o lessicale, in quanto, tanto per considerare il lato maggiore della questione, se le c.d. “ronde” verranno costituite e ad esse farà ricorso il Sindaco, i Loro stessi appartenenti dovranno necessariamente coordinarsi con il responsabile del servizio di Polizia Locale, per poter poi concretamente agire sul territorio in modo confacente ai dettami insuperabili del diritto vigente.

In tal modo, dunque, accanto alle tradizionali competenze in materia di polizia amministrativa locale, la Polizia Locale viene quindi investita anche della tutela della sicurezza urbana e del coordinamento delle medesime associazioni di osservatori volontari, con tutte le pesanti ricadute che verranno così a determinarsi, tra l’altro, anche sull’organizzazione e sull’espletamento stesso del servizio di polizia locale.

Sino ad ora, almeno in Piemonte, i Sindaci non sembrano però aver sfruttato in maniera massiva tale facoltà concessa Loro: se lo faranno, naturalmente, ciò potrà e dovrà essere fatto, oltre che per le finalità ed anche con i limiti normativamente prefissati, come una risorsa fruibile da parte degli stessi operatori, per cosi dire, “professionali” della sicurezza.

4. Riflessioni finali su ambedue le figure istituzionali dei Sindaci e della Polizia Locale, alla luce dei c.d.“due pacchetti sicurezza”.
In conclusione, nel voler trarre le fila del significato complessivo e di fondo che contrassegna entrambe le novelle legislative ed i connessi decreti ministeriali, si può forse azzardare di dire che, fatti ovviamente salvi i debiti distinguo per le due diverse tipologie di figure istituzionali oggetto d’attenzione da parte del legislatore nazionale, sia che «tutto è cambiato rispetto alla stagione ante 2008-2009», ma sia anche che «tutto è cambiato per non cambiare».

A seconda degli osservatori, infatti, sembrano avere pari dignità tutte e due contrapposte tesi dell’introduzione ex abrupto di nuovi ruoli e di nuovi poteri, e dei Sindaci e della Polizia Locale, così come però anche quella della sommatoria delle funzioni e dei compiti nuovi rispetto a quelli tradizionalmente propri di Sindaci e Polizia Locale.

La soluzione più corretta, però, sembra essere piuttosto da ricercare, come si diceva all’inizio, in un altro luogo ossia, nell’investitura formale di ambedue le figure di “custodi”, specialmente in via preventiva, delle esigenze varie che, quotidianamente, i cittadini (intesi in senso ampio e comprensivo anche degli apolidi e dei cittadini non strettamente italiani o facenti parte dell’Unione Europea) manifestano rispetto alla buona ed ordinata convivenza civile, in un dato tempo e rispetto ad un dato territorio.

L’ordinanza sindacale costituirà quindi sempre di più lo strumento giuridico in grado di poter assicurare tali aspetti molteplici del bene securitario, che peraltro, nella pratica, sembra registrarsi in costante aumento, sia come quantum di richiesta d’intervento, sia come forma espressiva.

Gli operatori della Polizia Locale, in primo luogo, dovranno quindi, assai verosimilmente, assumere la veste e gli oneri di “custodi” del corredo e del valore etico e giuridico promanante da tale provvedimento del diritto rispondente al nome di ordinanza sindacale per la prevenzione e repressione dell’incolumità pubblica e della sicurezza urbana e, per dirla con il grande Domenico Modugno, se la stagione delle ordinanze nuove verrà così correttamente interpretata ed attuata, non vi potrà presuntivamente essere alcuno che potrà lamentare la lontananza per i tempi passati «…che  spegne i fuochi piccoli ed accende quelli grandi».

Tutti quanti, invece, piuttosto, dovranno cooperare per il benessere dei Loro consimili, senza possibilità di distinguo alcuno tra ruoli rivestiti e soggetti che domandano sicurezza piuttosto che soggetti che garantiscono sicurezza e ne fanno osservare le norme poste a presidio della medesima, e tutti quanti dotati di pari dignità di ruoli, sia pure nelle diversità dei ruoli rivestiti ed esercitati nella maniera più confacente possibili ai dettami del diritto ed alle esigenze di coadiuvazione di sistema integrati di sicurezza partecipata, provenienti dai diversi schieramenti e, in primo luogo, dagli stessi consociati medesimi.

� Cfr.,al riguardo, ex multis, M. GASPARINI, Criminalità e degrado urbano: la battaglia è a colpi di ordinanze, in Guida al diritto, n. 48/2008, 18 ess.


� Sul punto ed in particolare circa i poteri conservati dal Prefetto, finalizzati ad incidere in modo diretto sulla sicurezza pubblica, cfr., ex multis, Cons. Stato, sez. VI, 19 giugno 2008, n. 3076.


� Esemplificativa, al riguardo, è la pronuncia resa dal T.A.R. Parma Emilia Romagna, sez. I, 26 giugno 2008, n. 326.
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